






тощо. Між цим, існувала величезна потреба у підготовчих курсах та школах 
не тільки для нижчих чинів поліцейської варти, але й для класних чинів 
загальної поліції та жандармерії. 
Комісія з перетворення поліції в імперії у листопаді 1910 р. одночасно з 
встановленням освітнього цензу для тих, хто вступає на поліцейську служ-
бу, пропонувала організувати поліцейські школи та курси в 50 губерніях та 
відкрити на їх утримання щорічний кредит у розмірі 5000 крб. [14, С. 67-74]. 
Однак ці пропозиції не були прийняті. Відомий лише один випадок виді-
лення достатніх коштів на вказані цілі. На устрій та утримання підготовчих 
курсів та шкіл, а також на видачу грошового утримання тим, хто готується 
до служби у поліції, у 1913 р. було виділено 250 тис. крб. [15]. 
Незважаючи на деякі заходи, що вживав уряд по покращенню якісного 
складу нижчих чинів поліції, рівень їх грамотності та професійної підготов-
ки залишався недостатнім та не відповідав вимогам часу. Школи та курси, 
що створювалися у різний час у різних місцевостях імперії, не змогли задо-
вольнити потребу у професійних поліцейських кадрах. Невелике грошове 
утримання нижчих чинів поліції, негативне ставлення до поліції у суспільс-
тві не дозволяли відбирати для служби у поліції грамотних та порядних 
людей. Крім того, відсутність централізованого керівництва підготовкою 
та навчанням кадрів зводила нанівець той позитивний досвід, що накопи-
чувався на місцях. 
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Завдання розбудови незалежної демократичної правової соціальної 
держави, визначені Конституцією України 28 червня 1996 р. [1], вимагають 
наявності відповідної економічної бази, а відтак – належного рівня матері-
ального забезпечення як вирішення завдань державного будівництва, так і 
гідного рівня життя кожного громадянина, соціального захисту населення. 
З моменту виникнення інституту держави одним із головних (якщо не го-
ловним, до чого можна схилитися, вивчаючи світовий історичний досвід) 
джерелом його матеріального добробуту є податки. Вони розцінюються в 
науці по-різному. Протягом тривалого часу податки розглядалися лише як 
засіб поповнення державної скарбниці, отже, бралася до уваги лише фіска-
льна функція оподаткування. У ХІХ, а особливо в ХХ ст. науковці, а за ни-
ми і практики, у тому числі ті, що мали відношення до розробки та прийн-
яття законодавства, виявили й інші функції податків – а саме регулятивну і 
контрольну. Сьогодні мова йде і про те, що податки є своєрідною платою 
суб’єктів оподаткування за послуги держави [2, с.9]. Це цілком відповідає 
постулатам теорії про соціально-обслуговуючу, сервісну функцію держави. 
Протягом століть існування тих чи інших державних утворень на тери-
торії сучасної України (на жаль, дуже в небагатьох випадках можна говори-
ти про їх національний характер) такі сучасні підходи не панували. Однак, у 
обов’язковому порядку формувалася, втілювалася в нормах права і реалі-
зовувалася податкова політика держави.  
Винятково важливе завдання формування виважених і доцільних пра-
вових засад податкової політики держави в умовах сучасної України вима-
гає не просто звернення до історичного досвіду, а й ретельного і детально-
го його вивчення і використання (звісно, без прямого перенесення) як по-
зитивних, так і негативних моментів. Недарма вся історія державотворен-
ня (вірніше, його спроб) в Україні так чи інакше торкається регулювання 
державою питань оподаткування. Зокрема, про це йдеться уже в тексті 
славнозвісної пам’ятки вітчизняної правової думки – Конституції гетьмана 
П. Орлика 1710 р. [3, с.32] Та особливого значення за таких умов набуває 
дослідження податкової політики національно-державних утворень на те-
риторії України у добу визвольних змагань 1917-1920 рр. 
У цьому плані можемо приєднатися до цілком справедливої, на нашу 
думку, точки зору В.Ф. Верстюка, висловлену щодо Центральної Ради: 
«Близькість, аналогічність процесів 1917 – 1918 рр. і сьогодення для істори-
ка очевидні. Це й робить досвід минулого, як позитивний, так і негатив-
ний, особливо притягальним. Оволодіння ним і врахування в сучасному 
державному і міждержавному житті України дозволило б не припуститись 
прикрих помилок минулого, зробити процес відновлення української дер-
жавності ефективнішим і стабільним» [4, с.7]. Це ж саме можна стверджу-
вати і щодо Української Держави гетьмана П.П. Скоропадського, і Другої 
УНР доби Директорії. Розуміння процесів формування і реалізації право-
вих засад податкової політики на українських землях у роки революційних 
подій і громадянської війни потребує, як на нашу думку, звернення і до до-







Водночас, як видається, немає потреби при проведенні порівняльно-
правового аналізу правових аспектів податкових питань звертатися до іс-
торико-правових характеристик ЗУНР. По-перше, там реалізовувалася 
зовсім інша в генетичному плані правова система оподаткування – будова-
на на підходах колишньої Австро-Угорщини. По-друге, правотворчість і 
правореалізація в галузі податкової справи здійснювалася там у зовсім 
інших територіальних межах, ніж у випадку вищенаведених трьох держав-
них утворень. І, нарешті, по-третє, ЗУНР надто нетривалий час мала влас-
ну більш-менш суттєву базу оподаткування. Вона була проголошена 9 лис-
топада 1918 р., але територія її невпинно зменшувалася під тиском польсь-
ких військ [Див.5, с.502-504]. 
Лютнева революція 1917 р. сколихнула не тільки загальнодемократич-
ний, але і національно-визвольний рух на території колишньої Російської 
імперії. В Україні ці події нерозривно пов’язані з історією Української 
Центральної Ради. На початковому етапі її історії вплив цієї громадської 
організації, що дуже швидко набувала ознак органу державної влади, само-
організації українського народу, обмежувався, по суті лише Києвом [6, 
с.101]. Лише, пізніше, коли Центральна Рада вжила низку заходів, аби легі-
тимізуватися, вона почала набувати статусу законодавчого органу загаль-
ноукраїнського масштабу [Див.: 7, с.54-60]. 
Характеризуючи ці процеси, В.М. Єрмолаєв справедливо звертає увагу 
на те, що вже навесні 1917 р. Центральна Рада зверталася до економічних 
питань: «Треті загальні збори УЦР 7-9 травня одним з головних питань 
обговорювали питання про економічну політику Тимчасового уряду. Члени 
Ради рішуче висловились за поширення її компетенції і на економіку Укра-
їни…» [8, с.218]. 
На той час практичних можливостей опрацювати і реалізувати власну 
податкову політику Центральна Рада, як і створений нею Генеральний 
секретаріат фінансів, не мали. Мова могла йти лише про відрахування час-
тини загальнодержавних податків. При цьому слід зауважити, що податко-
ва система Росії з часів першої світової війни переживала кризові моменти, 
а її законодавство не спрацьовувало [9, арк.21]. Щоправда, Тимчасовий 
уряд зробив доволі рішучу спробу вирівняти цю ситуацію. У цей час на те-
риторії українських губерній, незважаючи на доволі енергійну культурно-
політичну діяльність Центральної Ради, реалізовувалася податкова полі-
тика, котра розроблялася у ці місяці Тимчасовим урядом. У першу чергу, 
мова йде про спробу проведення ним податкових реформ улітку 1917 р. 
Тимчасовий уряд зіткнувся з серйозним бюджетним дефіцитом, який, 
врешті-решт, і став одним із чинників падіння царату наприкінці лютого. 
Податкова справа мала суттєвий резерв – адже попри введення прибутко-
вого податку 6 квітня 1916 р. [Див.:10] його ставки визначалися за прогре-
сивною шкалою, однак, найбільш заможні верстви оподатковувалися ве-
льми помірно. Російський радянський історик П.В. Волобуєв цілком спра-
ведливо доводив, що поточні доходи імущих класів були під час введення у 







Було вирішено шукати виходу на шляхах обмеження прибутків буржуазії, 
найперше, отриманих від розміщення та реалізації воєнних замовлень [11, 
с.313-314]. 
12 червня 1917 р. Тимчасовий уряд провів реформу прямого оподатку-
вання. Було прийнято низку законодавчих актів: підвищено ставки держав-
ного прибуткового податку; введено новий одночасний податок на фізичні 
та юридичні особи, чий річний доход перевищував 10 тис. руб. Ще один 
закон «Про зміну підстав стягнення і розмірів тимчасового податку на 
приріст прибутків торгово-промислових підприємств і винагороди особис-
тих промислових занять» розширював базу оподаткування за рахунок над-
прибутків з воєнних замовлень [11, с.322-323]. Та ці заходи не дали належ-
них результатів і не призвели до сподіваної економічної стабілізації. 
За цих умов вельми сміливим і рішучим кроком (хоча і не реалізова-
ним належним чином) стало звернення Центральної Ради до податкових 
питань уже в І Універсалі: «Щоб певна частина грошей, які збираються у 
Центральну Казну з нашого народу, була віддана нам, представникам цьо-
го народу на національно-культурні потреби його» [Цит. за: 4, с.292]. Од-
нак, на цьому Центральна Рада не зупинилася, задекларувавши: «…Ми, 
Українська Центральна  Рада  приписуємо всім організованим грома-
дянам сіл і міст, всім українським громадським управам і установам з 1-го 
числа місяця липня (іюля) накласти на людність особливий податок на 
рідну справу і точно, негайно, регулярно пересилати його в скарбницю 
Української Центральної Ради» [Цит. за: 4, с.294]. Переговори з представ-
никами Тимчасового уряду та Другий Універсал як фактично їх продукт 
стали на заваді цим процесам. Важливо було б також відзначити, що реалі-
зація згаданого наміру ускладнювалася й відсутністю місцевого податко-
вого апарату, підпорядкованого Центральній Раді. Показовим є приклад 
Чернігівської губернії, де вповні національно свідомий губернський комі-
сар Д.І. Дорошенко з об’єктивних причин не надто опікувався питаннями 
податкової справи. Своєрідним свідченням «правореалізаторської» прак-
тики в галузі непрямого оподаткування є його спогади про події осені 
1917 р. на Чернігівщині: «…Запалали винокурні й горілчані склади… Нача-
льник акцизної округи Я.П. Забіла запропонував був дуже легкий вихід з 
трагічного становища: пустити горілку в продаж. Її б швиденько розкупили, 
держава мала б гроші, а добрі люди – що випити на святах… Але як тільки 
він натякнув на такий проект на сполученому засіданні думи, земської 
управи й губерніального виконавчого комітету, проти нього зчинилася ціла 
буря… А тимчасом проект був дуже раціональний, і коли я перед самим 
Різдвом здійснив його просто своєю владою, то горілку розкуплено в два 
дні, і ніякого погрому не було» [12, с.106]. 
Про неувагу Центральної Ради до проблем формування власної подат-
кової політики та її виразу у нормах позитивного національного права, 
прагнення використати існуючу і отриману в спадок від Росії податкову 
систему, свідчить те, що проголошуючи УНР у Третьому Універсалі, вона 







ларовано ліквідацію поміщицького і церковного землеволодіння, трудовий 
контроль над виробництвом тощо. Усе це – свідчення надмірності соціалі-
стичних ілюзій Центральної Ради, про що, скажімо, Київська міська дума 
відзивалася під час обговорення як про «капітуляцію перед більшовиз-
мом» [13, с.83]. Те ж саме можна сказати і про Четвертий Універсал 22 січ-
ня 1918 р., яким в умовах домінування червоних військ на фронтах прого-
лошувалася державна незалежність Української Народної Республіки. Тут 
мова йде про націоналізацію, про контроль над банками, про ті чи інші 
монополії держави, однак про податки, податкову політику та її правові 
основи – нічого [4]. На практиці фінансова політика Української Централь-
ної Ради по суті мала неподатковий характер, зводилася до спроб «добути» 
грошові знаки: «…Вся біда крилася в тому, що товарообіг у країні майже 
повністю був відсутнім і гроші з обігу до держави не повертались. Скарб-
ниця була порожня. Податкова система не працювала. Гроші були зосере-
джені на руках і переставали працювати» [15, с.57]. У таких умовах законо-
давча енергія Центральної Ради була спрямована на введення власної ва-
люти, яка, на жаль, по суті не була нічим підкріплена. 
29 квітня 1918 р. в Україні відбувся державний переворот, підтриманий 
німецькими окупаційними військами, що увійшли до українських земель 
згідно з Брестською мирною угодою. Настала нетривала (менш, ніж вісім 
місяців), але історично насичена доба Української Держави. «Розрахунок 
П. Скоропадського був у тому, щоб у країні якнайшвидше запрацював за-
кон як основа подолання кризових явищ у всіх галузях життя» [16, с.74]. 
Про найсерйозніше ставлення нового режиму до фінансових і, зокрема, 
податкових питань свідчить те, що вже у перший день його існування, 29 
квітня 1918 р. у «Законах про тимчасовий державний устрій України» [17] 
вказувалося на створення Фінансової Ради. 
Навесні 1918 р. наказом міністра фінансів Української Держави була 
сформована комісія з перегляду податкової системи в країні, яка по суті, 
залишалася ще російською. До комісії увійшли керівники усіх структурних 
підрозділів Міністерства фінансів. Вона працювала до осені 1918 р., коли 
на основі висновків, зроблених комісією, була зроблена спроба уряду склас-
ти та надрукувати Збірник законів і розпоряджень по Міністерству фінан-
сів. Один з його розділів мав регулювати справляння податків [18, с.173]. 
Та для реалізації нової нормативно-правової бази Української Держави 
їй не було вже відпущено історичного часу. Тому надходження податків цієї 
пори налагоджувалося, перш за все, не шляхом їхнього структурного вдос-
коналення, а в основному підвищенням ставок вже існуючих податків. Ва-
жливу роль відігравали й організаційні заходи, спрямовані на відновлення 
механізму їх стягнення, досить поруйнованому за часи владарювання Тим-
часового уряду, Центральної Ради і нетривалого перебування при владі 
більшовиків. 
За основу бралося податкове законодавство Російської імперії, яке мо-
дернізувалося відповідно до ситуації. «Закон про прибутковий податок» 







отримав зміни 20 жовтня 1918 р. Певною кодифікаційною спробою Геть-
манату можна розцінювати внесення змін і доповнень 30 серпня того ж 
року до колишнього «Статуту про окладні збори», які отримали більш нау-
ково обгрунтовану назву – «прості» (прямі). «Статут про акцизні збори» 
отримав нову редакцію 4 жовтня 1918 р. Дещо запізно уряд Української 
Держави повернувся до позитивного довоєнного майже двадцятирічного 
досвіду спиртової монополії в Російській імперії. Вона була відновлена 31 
липня і дала до жовтня 1918 р. чистого прибутку 87 млн. крб. На відміну від 
царату, Державі під проводом П.П. Скоропадського вдалося зробити осно-
вним джерелом доходів цукрову монополію – вона дала 355 млн. крб., тоб-
то понад третину бюджетних надходжень.  
Було збільшено ставки промислових податків, збору зі страхування 
майна, гербового збору тощо, акцизів на пиво, дріжджі, цигаркові гільзи, 
нафтові продукти, сірники, тютюн, інші підакцизні товари. Акцизи дали до 
скарбниці 180 млн. крб., з них 148 – акциз на тютюн [20, с.14-15]. 
Революція в Німеччині стала чинником того, що німецькі та австрійсь-
кі війська почали спішно евакуйовуватися з України. Проти гетьманського 
режиму українськими політичними силами соціалістичного спрямування 
(тими, що працювали у складі Центральної Ради) було піднято повстання, 
до якого приєдналися численні селянські загони, незадоволені політикою 
гетьмана. У таких умовах політичний курс керівництва Української Держа-
ви змінювався і розвивався вже поза питаннями фінансів та оподаткуван-
ня. Уряд опікувався іншими проблемами. 15 листопада 1918 р. був утворе-
ний останній гетьманський уряд. Посаду в кабінеті в якості міністра фінан-
сів зберіг А. Ржепецький [16, с.404].  
Повстання тривало, його очолила Директорія Української Народної 
Республіки на чолі з В.К. Винниченком. Гетьман не мав можливості обо-
роняти Київ і 14 грудня 1918 р. зрікся влади й залишив територію Украї-
ни [21, с.515]. Настала пора «другої» УНР, або пора Директорії. Нормаль-
ного розвитку цьому державному утворенню часу було відведено зовсім 
мало. Уже в січні 1919 р. більшовицькі війська розпочали бойові дії на те-
риторії України проти сил Директорії, яка в цих умовах надто довго «не 
розуміла», що РСФРР веде з нею справжню війну, підтриману пробільшо-
вицьки орієнтованими силами всередині України, намагалися порозуміти-
ся з московським урядом і мали політичну програму, схожу на ту, яку реалі-
зовувала РКП(б). 
Територія, контрольована Директорією та її урядом, постійно скорочу-
валася. Уже в лютому 1919 р. вони залишили Київ, не маючи військових 
ресурсів обороняти і контролювати місто. Територіальна, матеріальна і 
людська база УНР невпинно звужувалася, ускладнюючи можливості для 
проведення зваженої і послідовної податкової політики. Міністр фінансів 
В. Мартос орієнтувався у першу чергу на емісію грошової маси. Готувалася 
грошова реформа, була створена спеціальна комісія при Міністерстві фі-
нансів. Позиція її членів, серед яких були відомі в Україні економісти, пра-
вники, була практично єдиною – держава повинна вводити власну грошову 
одиницю і водночас припинити ходіння російського карбованця (рубля), 







тий 5 січня 1919 р. Радою Міністрів. Усього ж в УНР доби Директорії про-
тягом 14 грудня 1918 р. – 5 лютого 1919 р. було випущено в обіг 1018899000 
крб., із них: 
– кредитних білетів – на 670274000 крб.; 
– знаків скарбниці – на 348200000 крб.; 
– розмінних марок – на 42500 крб. [15, с.57]. 
Розвиток місництва, контрибуцій і реквізицій, по суті узаконеного дер-
жавного грабіжництва (особливо вдало вправлялися на цьому, спираючись 
на принципи класової доцільності й боротьби пролетаріату проти буржуа-
зії) – усе це заважало формуванню і функціонуванню податкової системи 
УНР. Податки витрачалися часто там же, де збиралися, причому зовсім 
іншою владою. Нерідко траплялося так, що кошти, зібрані ще гетьмансь-
кою адміністрацією у вигляді податків, витрачалися органами Директорії, 
а згодом – радянською владою чи денікінцями. Адже влада на території 
українських губерній змінювалася в 1919 р. з калейдоскопічною швидкістю. 
Непоодинокими були випадки, коли для того, щоб мати фінансове забез-
печення, зовсім не обов’язково було справляти податки – як це було в Хар-
кові, коли на початку року П. Болбочан забрав з каси відділення Українсь-
кого народного банку 130 млн. крб. на потреби корпусу [22, с.146]. На міс-
цях мала згубний характер для податкової справи і утопічна економічна 
політика радянської влади доби «воєнного комунізму». Її наслідки дістава-
лися й іншим політичним режимам при характерних для дев’ятнадцятого 
року переходах тих чи інших територій з рук в руки. Повністю поділяємо 
висновок М.П. Кучерявенка: «Податкова політика в цей період призвела 
фактично до зникнення об’єктів обкладення. Грошові податки припинили 
існування в зв’язку з ліквідацією основного інструмента – грошей, а розви-
ток натуральних вів до скорочення виробництва і активності виробни-
ків» [23, с.223].  
Вводилися різноманітні місцеві податки і збори. Часто-густо при од-
ному й тому ж режимі при владі в різних місцевостях оподаткування буду-
валося по-різному. Та у історико-правовому відношенні, здається, вельми 
цікавим був би аналіз з точки зору підходів до оподаткування у найбільш 
важливих законопроектах «другої» УНР, покликаних визначити її держав-
ний устрій. Так, відомий російський і український правознавець 
О. Ейхельман у своєму конституційному проектові пропонував надати пра-
во вводити надзвичайні податки майбутньому федерально-державному 
голові УНР [24, с.177-178]. Право визначати загальнодержавні натуральні й 
грошові податки в УНР надавалось би при цьому федерально-державним 
органам, в землях – їх владним структурам, в повітах – їх адміністрації, в 
громадах – місцевим органам.  
Згідно ж з проектом «Основного державного закону УНР», розробле-
ним конституційною комісією УНР, як свідчить у своєму дослідженні 
А.Й. Присяжнюк, повноваження щодо встановлення податків були віднесені 
до компетенції Державної Ради, яка в умовах неможливості провести демок-
ратичні вибори могла вже бути не стільки парламентом, скільки передпар-







Та цим планам виконатися вже не судилося. «Друга» УНР в силу істори-
чних чинників потерпіла поразку і зникла як реальна політична сила з істори-
чної арени, діючи вже із-за кордону. На території більшої частини України 
(за винятком Західної, анексованої Польщею і частково Чехо-Словаччиною 
та Румунією) вже порядкувала Радянська влада, проводячи власну, класову 
податкову політику. 
Втім, навіть наведений стислий огляд податкової політики національних 
державних утворень на території України в роки визвольних змагань показує 
і доводить необхідність спеціального і більш детального дослідження цієї 
проблематики, у тому числі й з позицій сьогодення. 
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